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hankitaan	 jotain	sosiaali-	 ja	 terveydenhuollon	palvelua	






Valtionhallinnossa	 ulkoistukseen	 liittyvää	 kehitystä	 on	


























tuvasta	 opaskirjasta.	 Kaksi	muuta	 ovat	 nimeltään	 ”Ti-
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tässä oppaassa käytetään termiä ”ulkoistus”, kun tarkoitetaan kuntien palveluhankin-



















2	 	Tosin	on	huomattava,	että	sosiaali-	 ja	 terveyspalveluissa	tehdään	paljon	
myös	tavarahankintoja.








Kuvio 1. Tilaamisen ja tuottamisen peruselementit ja palvelun käyttäjän 
suhteellisen heikot vaikutusmahdollisuudet tilaajaan tai tuottajaan.
ulkoistuksen tulee perustua
 } tulevaisuuden palvelutarpeiden ennakointiin ja sen perusteella tehtyihin  
strategisiin valintoihin palvelujen järjestämisestä tulevaisuudessa
 } oman tuotannon tuntemiseen, eli kustannusten ja laadun tuntemiseen  
sekä tuotteistukseen
 } oman alueen palvelumarkkinoiden tuntemiseen sekä kilpailuttamiseen  
ja sopimiseen tarvittavaan osaamiseen
 } sopimuksenaikaisen toiminnan suunnitteluun, eli sen varmistamiseen,  
että yhteistyö ulkoisten palvelujen tuottajien kanssa toimii ja että  
palvelukokonaisuus on eheä 
 } arviointiin siitä, mitkä ovat ulkoistuksen vaikutukset kuntalaisiin,  
palveluketjujen toimivuuteen ja palveluista tiedottamisen tarpeeseen.
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ulkoistuksen erilaiset muodot ja asteet
 } Palvelutuotannon ulkoistuksessa (esim. terveysaseman tai asumispalvelujen  
ulkoistus) kyse on väestöpohjan tai vastaavan kriteerin perusteella  
tehtävästä kunnan järjestämisvastuulla olevan toiminnan osittaisesta  
ulkoistuksesta. siihen liittyy yleisesti sekä suora asiakasvastuu että  
velvollisuus huolehtia kokonaisvaltaisesti tietyistä toiminnoista, kuten  
terveysaseman toiminnasta.
 } ydinpalvelua tukevien tukipalveluiden ostaminen (esim. laboratoriotoiminta,  
fysioterapia, lastensuojelupalvelu) on ulkoistusta, jossa palveluntuottaja vastaa 
palvelujen tuottamisesta sopimuksen mukaan, mutta asiakasvastuu on yleensä 
tilaajalla.
 } lisäresurssien hankkiminen (esim. vuokralääkäripalvelujen osto) ei ole  
varsinaista ulkoistusta.
 } yksittäisten palvelujen osto tarjoamalla kuntalaisille palveluseteliä.  
kunta asettaa kriteerit palveluntuottajille ja valinnan palveluntuottajien välillä 
tekee palvelusetelin saanut kuntalainen (tai hänen edustajansa).  
Palveluseteli on hallinnollisesti kevyt tapa ulkoistaa, koska kelpoisten  
palveluntuottajien valintaan riittää kunnan asettamien kriteerien  
täyttyminen.
Tilaaminen ja TuoTTaminen sosiaali- ja Terveyspalveluissa





Kunnat	 joutuvat	 asettamaan	 palvelujen	 ulkoistuk-seen	liittyvät	tavoitteet	omista	lähtökohdistaan,	joi-
hin	vaikuttavat	monet	kuntaan	 ja	kunnan	toimintaym-
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kustannusten hillintä 
Palvelujen kustannusten alentaminen on yleinen peruste ulkoistuksille. ajatuksena on, 
että kilpailulla on hintoja alentava vaikutus, koska tuottajat joutuvat tehostamaan 
toimintaansa pärjätäkseen kilpailussa. tämä edellyttää toimivia palvelumarkkinoita, 
eli useita palveluntarjoajia. tutkittua näyttöä kilpailutuksilla saavutetuista kustan-
nussäästöistä on niukasti, eivätkä tulokset ole yksiselitteisiä. kilpailutuksista ja sopi-
musten valvonnasta aiheutuvat lisäkustannukset eli niin sanotut transaktiokustan-
nukset3 vähentävän kilpailutuksilla saavutettavia kustannushyötyjä. 
Palvelujen turvaaminen 
vaikeudet lakisääteisten palveluvelvoitteiden täyttämisessä ovat usein olleet  
ulkoistusten takana. taustalla on kolme keskeistä tekijää:
 1) henkilöstön saatavuus nyt ja tulevaisuudessa
 2) oletettu palvelutarpeiden lisääntyminen erityisesti väestön ikääntyessä
 3) kustannusten jatkuva nousu.
Palvelujen ostot ovat vaikuttaneet ensin vuokralääkäritoiminnan käynnistymiseen ja 
myöhemmin kokonaisten perusterveydenhuollon yksiköiden ulkoistuksiin. ulkoistus saat-
taa kuitenkin muuttaa paikallisia työmarkkinoita niin, että rekrytointi vaikeutuu enti-
sestään ja työvoiman hinta nousee.
3	 										Transaktiokustannuksilla	tarkoitetaan	kilpailutusprosessista	syntyviä	ja	varsinaiseen	palvelutuotantoon	liittymättömiä	kustannuksia,	kuten		
kilpailutukseen,	sopimuksen	valmisteluun	ja	sen	täytäntöönpanoon	liittyviä	kustannuksia.	
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elinkeinopoliittiset tavoitteet 
Palvelutuotannon ulkoistukset liittyvät myös kunnan tavoitteeseen parantaa ulkoisten 
palveluntuottajien toimintaedellytyksiä alueellaan. tällä toivotaan olevan myönteinen 
vaikutus kunnan työllisyyteen ja verokertymään. lisäksi elinkeinopoliittisten asioiden 
huomioimisen toivotaan monipuolistavan palvelutuotantoa ja tehostavan toimintaa. 
vaarana tässä voi olla, että kunnan elinkeinopoliittiset tavoitteet ohjaavat liiaksi so-
siaali- ja terveyspalvelujen kehittämistä. lisäksi kilpailulaki rajoittaa kunnan mahdolli-
suuksia käyttää tuottajan kotipaikkaa kilpailutuksissa ratkaisevana tekijänä tarjoajien 
syrjimättömyysperiaatteen takia.
Palvelujen tuotantotapojen uudistaminen 
Palvelujen ulkoistus nähdään keinona uudistaa ja monipuolistaa palvelujen tuotantota-
poja sekä varmistaa palvelujärjestelmän toimivuus pitkällä aikavälillä. tavoitteiksi on 
esitetty oman palvelutuotannon tehokkuuden ja tuottavuuden lisääminen innovatiivisten 
ja yhteistyötä tukevien toimintamallien sekä hankittavan vertailutiedon avulla. näyttää 
kuitenkin siltä, että yksityisen ja julkisen erilaiset toimintakulttuurit ja toimintaa oh-
jaavat ajattelutavat ovat usein vielä esteenä tuotantotapoja uudistavalle yhteistyölle.
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Palvelujen monipuolistaminen ja monituottajuus 
kun kunta tavoittelee palvelutuotantonsa monipuolistamista, tähtäimessä saattaa 
olla esimerkiksi palvelutuotannon joustavuuden lisääminen. niin kutsutulla monituot-
tajuudella tavoitellaan puolestaan tyypillistä ulkoistusta pitemmälle menevää tuotan-
tojärjestelmän kehittämistä, jossa yksityiset palveluntuottajat ovat kiinteä osa kunnan 
palvelutuotantorakennetta. Palveluja käyttävän kuntalaisen vaihtoehtojen ja valinnan 
mahdollisuuksien lisääntyminen voidaan myös nähdä ulkoistuksilla tavoitelluksi lisäar-
voksi. Monien erilaisten tuottajien johtaminen ja palvelukokonaisuuden hallinta edellyt-
tää kuitenkin sekä hierarkkista ylhäältä alas johtamista että monien tuottajien välis-
ten asiakasprosessien johtamista. tämä näyttää olevan suuri haaste kunnille. 
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palvelujen	 järjestämiseen	 liittyvää	vastuuta,	 jota	ei	voi	
ulkoistaa.	 Lisäksi	 joihinkin	palveluihin	 sisältyy	päätök-
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 Â tutkimusten osoittamaa









koordinaatio	 sekä	 rajapinnat	 toisaalta	 tilaajan	 ja	
kohdeväestön	 ja	 toisaalta	palvelujen	tuottajien	 ja	
käyttäjien	välillä.	







jestämistapojen	 suunnittelua,	 jolloin	 keskiössä	 tulisi	
olla	ymmärrys väestön palvelutarpeista	 eikä	niinkään	
tekninen	 toiminnan	suunnittelu,	 tilaaminen	 ja	kilpai-
lutus.	Virkamiesjohdolla	on	keskeinen	merkitys	palve-
lutarpeiden	selvittämisessä.
ulkoistuspäätöksen kynnys on erilainen toiminnan tuotteistuksen helppouden ja 
toiminnan seurattavuuden perusteella.
Palvelutuotannon ulkoistuksissa lähtökohta tulisi olla, että kynnys ulkoistuksiin on tuki-
palveluissa, kuten laboratoriopalveluissa, matalampi kuin kunnan ydinpalveluissa, kuten 
terveysasemapalveluissa. tukipalvelut, kuten siivous tai kiinteistöhuolto, ja välituotteet, 
kuten laboratoriotoiminta ja näytteenotto, ovat helpommin tuotteistettavissa ja siten 
myös helpompia kilpailuttaa. Hoitoa sisältävät palvelut, kuten perusterveydenhuollon 
palvelut, ovat vaikeammin tuotteistettavissa eikä niiden tuotteistukseen ole yhtenäis-
tä kansallista ohjeistusta. Markkinat toimivat paremmin tilanteissa, joissa hankinnan 
kohde on selvästi määritelty ja hankinnasta sopiminen on suoraviivaista. 
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sestä	suhteesta,	vaan	myös	vaikutus kunnan omaan tuo-













ti	 toimivilla	sosiaali-	 ja	 terveyspalvelujen	markkinoilla.	
Tällöin	toiminnassa	tapahtuvat	häiriöt,	yleisen	kustan-
nustason	nousu	tai	olemassa	olevan	tuottajan	kohtuut-

















kiinteä omaisuus, kiinteistöt ja 
laitteet
Erityisesti	 laajojen	ulkoistusten	kohdalla	kuntien	 tulee	














Neuvoteltaessa	 uudesta	 sopimuksesta	 kiinteistöjen	
omistus	tuo	ulkoiselle	tuottajalle	paitsi	kilpailuedun	suh-
teessa	 muihin	 potentiaalisiin	 tuottajiin,	 myös	 tiettyä	
neuvotteluvoimaa	suhteessa	kuntaan.	Jos	asiasta	ei	ole	
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oMan tuotannon tunteMinen
4































 Â tutkimusten osoittamaa
Sekä	 kuntien	 edustajat	 että	 yksityiset	 palvelun-
tuottajat	 pitävät	 kuntien	 sosiaali-	 ja	 terveyspal-
velujen	 tuotteistusta	 usein	 puutteellisena.	 Mer-
kittävässä	osassa	kuntia	 tuotteistusta	ei	ole	 tehty	
lainkaan.	Ulkoistuksen	hyötyjä	ei	välttämättä	saa-
da	 käyttöön,	 jos	 tuotteistus	 on	 pahasti	 kesken.	
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yhteiset seurannan ja  
laadunhallinnan mittarit
Laadun ja vaikuttavuuden seuranta	ei	 synny	automaat-
tisesti	 tuotteistuksesta	 tai	 potilasryhmityksestä,	 vaan	
niiden	seuranta	tulee	määrittää	erikseen.	Eniten	kunti-
en	palvelutuotannolle	on	hyötyä,	jos	kunnan	ja	yksityis-
ten	 tuottamille	 palveluille	 on	 samat	mittarit,	 joilla	 nii-




 Â tutkimusten osoittamaa
Kuntien	 tarjouspyynnöissä	 palvelujen	 laatu-
vaatimukset	on	usein	määritelty	niin	kattavas-
ti	 ja	 yksityiskohtaisesti,	 että	 niiden	perusteel-
la	 ei	 juurikaan	 ole	mahdollisuutta	 tehdä	 eroa	
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esimerkkejä tuotteistuksesta ja seurantamittareista
Perusluokitusten käyttö terveysaseman tuotteistuksessa
terveysaseman käynneistä kirjataan potilastietojärjestelmään 
 } lääkärissä käynnin syyt iCD-10 diagnooseina
 } käynnit muiden ammattiryhmien luona kevennetyllä avohoidon  
sairausluokituksella
 } potilaskontaktin yhteydessä tehdyt tutkimus- ja hoitotoimenpiteet  
avohoidon toimintoluokituksella.
terveyskeskuksen johdon tietojärjestelmä laskee samaa sairautta sairastavat potilaat 
yhteen ja resurssien käytön kussakin sairausryhmässä (tuotteessa).
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Palveluketjumittareina ovat esim. kustannukset/asukas esim. päivystyksessä, terveys-
keskuksen vuodeosastolla, kotihoidossa.
Operatiivisen toiminnan mittareina ovat esim. erikoissairaanhoidon lähetteet.
Laatumittarina ovat esim. asiakastyytyväisyys, palveluiden peittävyys, 
lääkäreiden vaihtuvuus.
Epästandardin tuotteistuksen käyttö terveyskeskussairaalan osastolla
Tuotteina perushoito ja akuuttihoito ja niille hoitopäivätavoitteet, lisäksi 
yleisenä tavoitteena 
 } hoitojaksojen lyhentäminen yhdessä tilaajan kanssa (potilaan kotiuttamisen  
hoitoketju)
 } sujuva toiminta osana sydämen vajaatoiminta- ja infarktipotilaan  
hoito- ja kuntoutusketjua. 
Laadun osoittimet ja niiden mittarit
 } osasto toimii akuuttina vastaanotto-osastona, mittarina hoitojaksojen  
ja hoitopäivien suhde
 } turvallisen lääkehoidon toteutuminen, mittarina vaaratapahtumien  
uskottava määrä
 } Henkilöstön tyytyväisyys ja hyvinvointi, seurataan tuottajan mittarilla  
kerran vuodessa
 } asiakastyytyväisyys pysyy ennallaan tai paranee, seurataan käytössä  
pitkään olleella kyselyllä
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5
toiMivat PalveluMarkkinat
Toimivat	palvelumarkkinat	ovat	perusedellytys	pal-velujen	 ulkoistuksille.	 Palvelujen	ulkoistukset tulee 












vasta	muotoutumassa	 ja	markkinatilanteessa	 on	 eroja	
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erilaisia keinoja palvelumarkkinoihin vaikuttamiseen 
 }  Palvelustrategian laatiminen
selkeästi muotoillussa palvelustrategiassa kunta linjaa palvelut, jotka tuotetaan 
omana tuotantona ja joiden tuotanto voidaan ulkoistaa. näin tarjotaan potentiaa-
lisille palveluntuottajille viestin kunnassa olevista mahdollisuuksista. selkeä palve-
lustrategia tarjoaa myös kunnassa jo oleville palveluntuottajille tietoa toimintansa 
kehittämistä varten. 
 } Kunnan yritysilmaston kehittäminen
kunnat voivat ryhtyä aktiivisesti kehittämään alueensa sosiaali- ja terveyspalvelu-
jen yrittäjyyttä vaikuttamalla niille myönteisen yritysilmapiirin syntymiseen. kyse 
on siitä, miten kunta suhtautuu alan pieniin ja keskisuuriin yrityksiin ja yrittäjyy-
teen osana kunnan elinkeinotoimintaa.
 } Ulkoistusten koon sovittaminen tarjontaolosuhteisiin
tarjonta, tuottajien määrä ja koko vaihtelevat runsaasti kunnittain. kunta voi tu-
kea paikallisten toimijoiden osallistumismahdollisuuksia kilpailuttamalla hankinnat 
osina tai pitämällä hankintojen koon pienenä, jolloin pienten palveluntuottajien on 
mahdollista osallistua tarjouskilpailuun. 
 } Pienyritysten verkostojen muodostumisen tukeminen
esimerkiksi tampereella kotitori-konsepti tarjoaa alan pienyrityksille uudenlaisen 
mahdollisuuden toimia palveluntuottajana. konseptissa välittäjäpalvelu yhdistää 
toisiinsa palveluja tarvitsevat kuntalaiset ja palvelujen tuottajat. konsepti edistää 
alueen pienten ja keskisuurten yritysten toimintamahdollisuuksia. 
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6
toiMiva Monituottajuus
T oimivalla monituottajuudella	 tarkoitetaan	 kunnan	kaikkien	palveluja	tuottavien	yksiköiden,	sekä	sisäis-
ten	että	ulkoisten,	muodostamaa	toimivaa	palvelukoko-
naisuutta.	Tiivistettynä	monituottajuudessa on kyse  palve-
lujen tuottamisesta ja tuotantojärjestelmän kehittämisestä 
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Palvelujen	ulkoistus	 voi	 johtaa	 järjestelmän	monimut-











koistuksiin	liittyy	johtamisen moniulotteisuus ja uudenlai-
nen monimutkaisuus.	Johdon	tulee	hallita	erilailla	järjes-
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tehdään	määräajaksi,	 jonka	 jälkeen	 toiminta	kilpailu-
tetaan	uudestaan.	Kunnan	tulee	varmistaa	palveluiden	
käyttäjien	asema	myös	palveluntuottajan	vaihtuessa.	
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Palvelujen ulkoistus
Tukiaineistoa	kuntajohdolle
Palvelujen	ulkoistus	on	kunnissa	arkipäivää,	mutta	miten	ulkoistetut	palve-
lut	liitetään	osaksi	toiminnan	kokonaisuutta?	Palvelujen	tuottamisen	ym-
päristö	muuttuu,	mutta	huomioidaanko	palvelujen	käyttäjien	 tarpeet	 ja	
tiedottaminen?	Monien	erilaisten	tuottajien	johtaminen	edellyttää	uuden-
laista	johtamisotetta,	jossa	yhdistyy	sekä	hierarkkinen	ylhäältä–alas	johta-
minen	sekä	monien	erilaisten	toimijoiden	välinen	johtaminen.	Tässä	opas-
kirjassa	ulkoistusta	 tarkastellaan	palvelujen	 järjestämistapana,	eli	miten	
palvelut	 tuotetaan	yhteistyössä	yksityisten	 toimijoiden	kanssa.	Valtaosa	
tässä	esitetyistä	ulkoistukseen	 liittyvistä	periaatteista	on	 sovellettavissa	
myös	kuntien	yhteistoiminta-alueilla.	
